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摘  要  在环境问题日益凸显的大背景下，环境公益诉讼备受关注。无论是新修订的《民事诉讼法》，还是2015
年1月1日起正式实施的《环境保护法》，均首次将环境公益诉讼制度予以确认。党的十八届四中全会
明确提出，应探索建立检察机关提起公益诉讼制度。2015年7月2日，经全国人大常委会授权，最高人
民检察院对外公布了《检察机关提起公益诉讼试点方案》，环境公益诉讼迎来新的篇章。但是，检察机
关提起环境公益诉讼虽优势明显，却任重道远，相关制度与机制仍在试点与完善之中。因此，本文就检
察机关提起环境公益诉讼的理论与实践进行梳理，以对此问题做有益探索。
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Abstract: In the social context of the environmental problems loom large, environmental public interest litigations 
have always been a major concern. Both the new revision of the Civil Procedure Law, and the new Environmental 
Protection Law that formally implemented on January 1, 2015, were for the first time to confirm environmental 
public interest litigation system. The fourth plenary session of the Party's 18th clearly put forward that we should 
explore to establish the system of prosecutors litigate in public's interest. On July 2, 2015, authorized by the 
Standing Committee of the National People's Congress, the Supreme People's Procuratorate announced “the 
Pilot Plan of Procuratorial Authorities on Initiating the Public Interest Litigation”, environmental public interest 
litigation will usher in a new chapter. Procuratorial authorities  initiate the environmental public interest litigation 
has obvious advantages, but they also will shoulder heavy responsibilities, the related systems and mechanisms are 
still in perfect. Therefore, this article discussed the theory and practice of environmental public interest litigation 
initiated by the procuratorial authorities, and to do useful exploration on this question.
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1 公益诉讼的法治时代背景

改革开放以来，伴随着经济水平的极大提升，转

型期的中国社会亦存在诸多矛盾与问题。在重重雾霾

的笼罩之下，环境问题前所未有地受到国人的关注。

“冰冻三尺，非一日之寒”，究其本源，就在于我国

长期不健康、不可持续的经济发展方式。常纪文教授

曾将其总结为“代价经济”与“代价社会”[1]。除了

通过科技创新、转变经济发展方式、强化政府责任及

逐步发展社会福利等外，通过公益诉讼，特别是环境

公益诉讼，来促进社会的可持续发展，维护社会的公

平正义尤为关键。

党的十八大以来，法治中国的进程明显加快，加

强法治建设，推进国家治理体系和治理能力的现代化
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已经成为举国上下之共识。因此，一方面，环境问题

的解决需依法推进，加强环境治理的法治化建设。而

环境公益诉讼制度作为一种维护环境公共利益的重要

工具，保障了人类环境权益的实现，也保障了公众参

与环境管理与保护，对于我国妥善解决日益严峻的环

境问题意义非凡；另一方面，环境公益诉讼制度的建

设与完善也必须纳入法治的轨道，亦应依法推进。党

的十八届四中全会虽明确提出，应探索建立检察机关

提起公益诉讼制度。2015 年 7 月 1 日，全国人大常委

会通过了关于授权最高人民检察院在部分地区开展公

益诉讼试点工作的决定。7 月 2 日，最高人民检察院

即对外公布了《检察机关提起公益诉讼试点方案》。

这意味着，检察机关提起公益诉讼试点工作正式启动。

2 检察机关提起环境公益诉讼之理论探索

2.1 检察机关提起环境公益诉讼之理论、政策及
法制基础

检察机关提起环境公益诉讼虽尚无明确之法律规

定，但不论是法学理论，还是目前我国的许多的政策

与法律实际上都为检察机关提起环境公益诉讼提供了

理论依据。

2.1.1 理论基础

检察机关提起环境公益诉讼的理论基础主要有现

代诉权理论、诉讼信托理论、当事人理论、社会正义

理论。其中，现代诉权理论、诉讼信托理论与当事人

理论是为解决伴随着全球经济的快速发展而出现的诸

多社会问题而在原诉权理论的基础上衍生而来的现代

诉权理论，其突破了传统诉权理论之实体意义诉权与

程序意义诉权不可分离的观点，而使其逐渐超越个人

之利害关系，更加注重公共利益之救济。亦即，诉讼

当事人既可与案件有利害关系，亦可为维护公共利益

而提起诉讼，特别是有关国家机关基于特定义务使公

共利益免受侵害并享有诉权，此理论为检察机关参与

环境公益诉讼奠定了坚实的理论基础。

此外，美国学者罗尔斯在其著名的《正义论》中

写道，因某一个巨大利益去牺牲个人之利益，这是不

正义的，当处于弱势的受害者独自去寻求权利救济时，

法律之形式正义就会在某种程度上限制实体正义之实

现，从而使法律权威和公众对审判之信任受到挑战 [2]。

诉讼之目的本身就在于解决纠纷，维护秩序，保障公

正，环境公益诉讼更是如此。当下经济飞速发展的中国，

一方面，环境问题愈发突出，需要国家权力的介入；另一

方面，在环境侵害案件中，往往环境危害者与受害者

实力悬殊较大，受害者易成为弱势群体，许多公众在

遭受环境侵害时，往往不能有效地维护自己的权益。

社会正义理论要求法律给弱势群体以适当的保护，而

检察权的介入恰恰可以实现这种力量的平衡，实现实

质正义。

2.1.2 政策基础 

十八届四中全会审议通过的《关于全面推进依法

治国若干重大问题的决定》提出，要“探索建立检察

机关提起公益诉讼制度”。这为检察机关提起环境公

益诉讼指明了方向，更奠定了政策基础，亦使得检察

机关提起环境公益诉讼的相关争议在国家政策层面尘

埃落定。2015 年 7 月 1 日，全国人大常委会通过了

关于授权最高人民检察院在部分地区开展公益诉讼试

点工作的决定。7 月 2 日，最高人民检察院即对外公

布了《检察机关提起公益诉讼试点方案》，检察机关

提起公益诉讼试点工作正式启动。而此方案已成为各

地探索建立符合我国国情的相关制度的纲领性政策文

件，更为全面推进此项工作规划了蓝图。

2.1.3 法制基础

当下，检察机关提起环境公益诉讼的法制基础并

不够明确，仅仅是抽象性的原则性规定，主要包括：

第一，基本法基础。《宪法》第 26 条规定了国家有

义务保护和改善生活环境及生态环境，防治污染及公

害。第二，实体法基础。《环境保护法》第 6 条规定：

“一切单位和个人都有保护环境的义务，并有权对污

染和破坏环境的单位和个人进行检举和控告。” 第三，

组织法基础。《人民检察院组织法》第 4 条规定了检

察院维护社会秩序、保护公私财产、保障经济建设的

职能定位。关于检察机关可否提起环境公益诉讼，法

律并未明确禁止，亦未明确规定，故而，试点之后，

应首要解决此法律正当性问题。

2.2 检察机关提起环境公益诉讼之重要意义

检察机关提起环境公益诉讼，具有不可替代的优

势地位，对于环境权的维护，对于遏制当下严重的环

境污染与破坏，甚至对于国家经济健康稳健发展等均

具有重大的理论及现实意义，主要表现在以下方面。

2.2.1 促进环境保护参与主体与救济方式的多元化

经济的腾飞带来了严峻的环境问题，环境问题成

为社会关注的焦点。环境公益诉讼的重要使命在于为

公民提供一个更加多元的救济途径。而检察权作为国
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家公权力，其参与环境公益诉讼必然会更加壮大环境

公益诉讼之实力，从而使环境保护主体更加完善、更

加多元化，必然为公民提供更多的纠纷解决机制与权

利救济途径，使受损的环境权益得到更加及时、公正

的裁判，从而更好地维护社会之和谐与稳定。

2.2.2 促进环境公益诉讼制度更加切实可行

检察权的独立性与监督性将有效地促进环境公益

诉讼更切实可行，对于解决当下环境公益诉讼实施难

的现状大有裨益。第一，环境权作为公民享有的基本

权利，在经济社会活动中往往极易受到侵害，且存在

环境修复难、调查取证难、公民维权难的特点。而行

政机关、社会团体及个人均不具备检察机关独立强势

之地位，如行政机关往往因行政体制的限制而缺乏强

有力的行政手段，社会团体或者个人往往因为时间、

经费等成本而心有余而力不足，从而使环境违法成本

低而守法成本高，难以使环境违法行为得到有效遏制。

检察权的独立行使保证了检察机关的较为超然之地

位，故检察机关提起环境公益诉讼使环境公益诉讼更

加有效与可行。第二，法律赋予检察机关的法律监督

权，检察机关通过检察建议或者抗诉参与民事诉讼活

动，而只有通过赋予检察机关对民事公益诉讼的起诉

权，其监督性才能得到更加有效的实施，同时也将为

国家与社会挽回大量损失，故而，检察权的监督性使

检察机关成为最合适的环境公益诉讼主体。

2.3 检察机关提起环境公益诉讼之价值目标与基
本原则

19世纪西欧最伟大的法学家之一耶林曾写道：“目

的是全部法律的创造者。每条法律规制的产生都源于

一种目的，即一种事实上的动机”[3]。在对检察机关

提起环境公益诉讼进行制度设计的时候，应首先确定

其特定的价值目标与基本原则。

2.3.1 价值目标

以维护公平正义为本。检察机关提起环境公益诉

讼首先应遵循之价值目标即为公平正义。习近平总书

记多次强调，要把促进社会公平正义作为核心价值追

求。公正乃我党之庄严承诺，是每位公民之内心追求，

亦是社会和谐之重要基石。每个人均享有环境权这一

人类基本之权利。当环境权遭到侵害且难以通过自身

力量较好地予以维护时，国家公权力应发挥其应有作

用，既要维护人与人之间的公平，亦要协调人与自然

之间的和谐。因此，检察权对环境公益诉讼的有效介

入的首要价值目标在于维护公平正义。

以推动科学发展为纲。检察机关提起环境公益诉

讼还应遵循的价值目标是经济与社会的科学发展。笔

者认为，人类文明与社会进步的动力在于不断地发展，

发展才能解决当下社会的诸多问题，那种因为要保护

环境就停滞不前的做法无异于因噎废食。“中国当前

的环保工作应当具备大视野，在循序渐进的发展中特

别是在中高端的工业化发展中，通过做经济加法而不

是做减法，为环保提供经济和科技支撑”[4]。因此，

检察机关提起环境公益诉讼，既应该做好“利益的协

调者”，也应该做好“发展的推动者”。

2.3.2 基本原则

检察机关提起环境公益诉讼应遵循以下原则：

穷尽其他诉讼主体与救济途径原则。《检察机关

提起公益诉讼改革试点方案》中“诉前程序”的设置

便是这一原则的体现，各地检察机关在试点过程中，

亦应牢牢把握此原则，充分利用诉前程序，尽力调动

其他社会适格力量，即在穷尽了其他救济主体与途径

后，才能由检察权介入环境公益诉讼。此外，当没有

起诉主体或者其不起诉、不宜起诉等，使公益救济难

以开展时，检察权才介入环境公益诉讼，维护国家与

社会的利益。环境公益诉讼的这种位序安排是一个很

好的制度创新，从而确保检察机关的权力得到集中、

有效使用，并做出条件限制，防止其权力滥用，也使

环境公益诉讼的诉讼秩序更加有序，不至于多种诉讼

主体就同一案件同时参与诉讼的混乱状况发生。

支持、督促、监督与参与起诉并举原则。检察机

关参与环境公益诉讼的方式是多元的、灵活的，其介

入角色亦应多元化。应遵循支持、督促、监督与参与

起诉并举原则，即检察机关能够以支持者、督促者、

监督者或参与者等单重或多重身份介入环境公益诉

讼，多元化的角色定位更加符合我国检察机关的职能

定位，也更能有力地推动环境公益诉讼的发展。

防止检察机关权力滥用原则。检察机关作为检察

权的行使机关，同时也是我国的法律监督机关，相比较

其他诉讼主体，具有天然的优势，其在调查取证、强

制措施等方面均具有优越性，因此，为更好地保证诉

讼的公平公正，维护程序正义，必须在制度设计，特

别是在界定诉讼双方的权利义务时，考虑到这个因素，

禁止检察机关的权利滥用，确保诉讼双方的力量平衡。

有利于调动各种力量广泛参与原则。机关参与其
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中的目的是为了更好地推动环境公益诉讼的发展，所以

在为检察机关参与环境公益诉讼设置一系列制度的时

候，应遵循有利于调动各种力量广泛参与原则，拓宽

环境公益诉讼的参与路径，降低环境公益诉讼的参与

门槛，并形成合力。应认识到，检察机关不仅仅是参

与者，更重要的是“领头羊”、“协调者”与“推动

者”，即通过检察机关的参与，使公益诉讼这盘棋下活，

切实激发其应有的作用，打破当下公益诉讼的僵局。

3 检察机关提起环境公益诉讼之实践探索

3.1 检察机关提起环境公益诉讼之实践现状

基于检察机关参与环境公益诉讼的诸多优势与重

要意义，近年来，各地检察机关均有许多十分有益的

实践。检察机关成为环境保护领域较早进行环境公益

诉讼实践探索的国家机关，据统计，“进入21 世纪以来，

从 2003 年山东省乐陵市检察院起诉某化工厂环境污

染案开始，检察机关提起环境民事公益诉讼的案件已

达 10 余起，这个数量远远超过其他主体提起的环境

公益诉讼”[5]。

检察机关的有益探索为办理环境公益诉讼案件积

累了大量的实践经验，并获得了社会各界的广泛好评。

近几年，浙江、江苏、山东等地检察机关积极参与环

境公益诉讼，不仅保护了当地环境，而且为国家、社

会与个人挽回了损失，受到各界赞扬。特别是“江苏

省人民检察院提起公诉的江苏泰州 1.6 亿余元环境公

益诉讼案引起全国广泛关注，最终，江苏省高级人民

法院作出终审判决，6 家企业因违法处置废酸污染水

体，赔偿环境修复费用 1.6 亿余元。这场诉讼被广泛

认为注定将载入环境公益诉讼的史册，亦成为一个检

察机关提起环境公益诉讼的典型样本。不仅如此，江

苏省检察院还出台了《办理民事督促起诉案件暂行规

定》，第一次以规范文件的形式明确提出将督促起诉

作为检察机关开展公益诉讼的重要方式”[6]，从而在

实践和制度上走在了全国检察系统前列。

基于各地检察机关诸多有益的实践探索，最高人

民法院中国应用法学研究所所长罗东川就认为，环境公

益诉讼中的“有关机关”首先应明确为检察机关，这

样有利于检察机关职能的拓展。中国人民大学法学院

教授、中国法学会民事诉讼法学研究会副会长汤维建

也认为，检察机关应当具有作为公益诉讼的原告资格 [7]。

3.2 检察机关提起环境公益诉讼之案件来源与参
与方式探索

3.2.1 案件来源

充足的案件线索来源是检察机关参与环境公益诉

讼的前提条件，结合理论与实践，总的来说，检察机

关参与环境公益诉讼的案件来源包括以下几种：

媒体与网络披露。在当下社会，传媒行业与网络

技术飞速发展，特别是微博、微信等自媒体的普及，

人人都有“麦克风”，人人都是“传声筒”，所以诸

多的环境侵害事件是通过媒体与网络的曝光才引起社

会的广泛关注的，如 2014 年为大家所熟知的“潍坊地

下排污事件”等。所以，随着社会的不断发展与公民

环保意识的提升，这种案件来源方式必将成为一种趋

势。但是，有一点需要注意，因网络信息传播门槛较

低，所以此类信息的真实性与客观性可能会大打折扣，

在实践操作中应首先确定其信息准确无误，与此同时，

还应加强网络管理，倡导理性上网，杜绝网络谣言。

各级人大责成。人民代表大会制度是我国的根本

政治制度，对于人大与检察机关的关系，我国宪法与

相关组织法均有明确规定，总的来说，我国检察机关

与全国各级人大的关系是监督与被监督的关系，如《宪

法》第 3 条规定，检察机关由人民代表大会产生，对

它负责，受它监督。具体表现在：检察机关的设置、

人员任免、具体工作、重要事项等均受人大监督，检

察机关也要定期向人大报告工作，因此，检察机关参

与环境公益诉讼亦应受人大监督。人大作为全体人民

意志的代表，有责任维护公民的环境公共利益，因此，

当环境侵害案件发生时，人大有权责成检察机关代表

公共利益提起环境公益诉讼，以使案件得到及时、有

效的处理。

公民、社会组织与团体举报。从数量上来说，公民、

社会组织与团体举报是检察机关参与环境公益诉讼的

首要来源。公民、社会组织与团体在日常的工作与生

活中，发现有侵害或者可能侵害环境的行为，可以向

环保部门或者环保行政机关予以举报，从而使相关部

门及时掌握信息，并做出相关措施。

环保行政部门移送。可以说，环保行政部门移送

这一途径对于检察机关参与环境公益诉讼是最有价值

的。环保部门作为担负着环境保护职责的国家机关，

在日常的行政管理工作中，接触到大量的环境违法行
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为，因此，环保部门与检察机关的密切配合往往可以

起到良好的实践效果，将强有力地推动环境公益诉讼

的发展。关于这一点，各地在实践中也多有探索，如

广州市番禺区检察院就与区环保局共同建立了联动机

制，并就具体的移送细节，如移送的时间、范围、程

序等问题签订了《环境公益诉讼案件移送暂行办法》，

这种联动机制的建立取得了较好的社会效果，受到各

界的认可与赞扬，值得推广 [8]。

检察机关自行发现。环境侵害案件具有隐蔽性与

危害结果的延时性等特点，即不易发现，且危害结果

需要较长时间才能显现出来。而且作为环境公益诉讼

的起诉主体，检察机关既非案件的直接利害关系人，

亦非直接管理主体，所以检察机关自行发现这种案件

来源方式所占比重并不大，检察机关参与环境公益诉

讼在实践中亦需要社会各界一定的辅助与支持。

3.2.2 参与方式

根据《检察机关提起公益诉讼改革试点方案》，

并从理论与实践的双重角度来看，检察机关提起环境

公益诉讼的方式主要有帮助起诉、督促起诉、诉讼监督、

直接起诉、刑事附带民事诉讼等，以下将做详细叙述。

帮助起诉。帮助起诉是指受害公民个人或者单位

的合法环境权益遭受不法侵害，虽然有起诉的意愿，

但因其诉讼能力欠缺或者证据收集困难等客观原因而

未能起诉，则检察机关可以施以援手，帮助其提起诉

讼，如提供法律咨询、帮助调查取证等。同时，对于

检察机关决定给予帮助起诉的案件，检察机关亦可出

具支持起诉的相关文书，同起诉状一同交予法院，以

增强其起诉力度。值得注意的是，近日，大连市检察

院曾以支持起诉的方式帮助大连环保志愿者协会提起

环境公益诉讼，取得了良好的法律效果与社会效果 [9]。

督促起诉。督促起诉主要是针对环境保护行政主

管部门，当侵害行为尚未构成刑事案件，但其行为所

造成的后果未能得到有效处理时，检察机关可以依职

权督促相关行政机关或环保团体提起诉讼，以使案件

得到及时、有效的审理。在实践操作中，若检察机关

经审查认为案件符合督促起诉的条件，则可向相关环

境行政部门、环保团体送达督促起诉的文书。若是被

督促行政机关未能及时提起诉讼而导致国家或社会公

共利益受损的，则需承担相应责任，如纪律处分甚至

刑事责任。

诉讼监督。谈起检察机关参与环境公益诉讼，更

多学者关注的往往是其能否成为起诉主体的问题。笔

者认为，检察机关对环境公益诉讼的诉讼监督亦需得

到法律的明确认可。众所周知，检察机关是我国的法

律监督机关，宪法、组织法与诉讼法等法律法规均对

检察机关的这项职能定位予以明确规定，因此，在环

境公益诉讼的立法过程中，也应该对此做出规定，明

确赋予检察机关监督环境公益诉讼的权力。

直接起诉。直接起诉，顾名思义，是检察机关以

原告的身份代表国家或者社会公共利益直接提起环境

公益诉讼的方式，是检察机关行使检察机关提起环境

公益诉讼最为直接有效的一种方式。在此过程中，检

察机关享有原告应有的权利并承担相关义务，如提出

诉求、申请回避、提供证据、参与法庭辩论等。

刑事附带民事诉讼。检察机关以此种方式提起环

境公益诉讼，是在其提起刑事公诉案件时，对于其中

的侵害环境公共利益的行为，检察机关代表国家或社

会公共利益提起相关诉讼，以使公共利益得到有效保

障。刑事附带民事诉讼是我国法律予以明确规定的，

但是以此方式参与环境公益诉讼尚需立法明确。

3.3 检察机关提起环境公益诉讼之路径选择探索

检察机关提起环境公益诉讼主要有以上五种方

式，参与方式是多元化的，但每种方式有其自己的特

点，作用也不尽相同。因此，应对它们之间的关系做

出界定，即如何对具体路径做出选择。

笔者认为，首先，刑事附带民事诉讼针对的是刑

事公诉案件，与其他几种诉讼方式易于区分；其次，监

督诉讼应贯穿于环境公益诉讼的始末，不管由什么主

体提起诉讼，均需接受检察机关对案件的监督，以保

障案件审理的公平公正；最后，对于其他三种诉讼方式，

应在遵循上述价值目标与原则的基础上，做如下制度

安排较为科学、合理：第一，当环境侵害行为发生后，

若存在明确的起诉主体，则由其依法与侵害一方达成

和解协议或者直接提起相关诉讼；第二，若此时起诉主

体符合帮助起诉的相关条件，检察机关可以予以帮助，

即可按帮助起诉的方式进行；第三，倘若无明确原告，

检察机关可采取督促起诉的方式督促相关环境行政部

门提起诉讼；第四，当其诉讼方式已经穷尽，即其他

诉讼方式不足以保护国家或社会的环境公共利益时，

由检察机关以原告的身份直接提起环境公益诉讼。以

上制度安排不仅符合我国的诉讼规律，也符合检察机

关的职能定位，应当成为以后的发展方向。
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3.4 检察机关提起环境公益诉讼之参与程序相关
问题探索

3.4.1 承担部门

环境公益诉讼既包括环境民事公益诉讼，也包括环境行

政公益诉讼。根据当下检察系统部门设置及各地实践，

可首先在民事、行政处的基础上，予以扩充来承担此

项工作，待时机成熟，可考虑成立专门的环境检察部门，

以推进环境检察队伍的专业化、职业化。在此，应在《检

察院组织法》等法律中予以明确。值得注意的是，民事、

行政处原先更侧重于对法院书面文书的审查，而现在

将面临部分侦查与公诉的工作，因此，应加快民行处

室职能转变，加强跨学科、跨领域相关人才的培养，

并注重与控申、公诉部门的交流与沟通。

3.4.2 权利与义务界定

作为公益诉讼的原告，检察机关应享有以下权利：

①诉权；②调查取证权；③原告之基本权利，如提供

证据、参与法庭调查与辩论、申请回避等；④诉讼监

督权；⑤上诉权等。

享有权利的同时，检察机关亦应履行以下义务：

①严守法定诉讼程序；②严守法庭纪律；③严格执行

法院生效判决与裁定等。

在此，应明确，依据试点方案的规定，检察机关

提起民事公益诉讼，被告没有反诉权。

3.4.3 诉讼成本及赔偿金

环境公益诉讼的资金管理应逐步制度化。诉讼必

然需要成本，环境公益诉讼之特性在于公益性，而非

盈利。故对于诉讼费用，应由国库拨付，即由国家埋单；

而对于赔偿金额，则应严格管理、专款专用，及时将

资金用于环境治理与修复，切实保障公民环境利益。

3.4.4 举证责任分配

有学者主张，对于环境民事公益诉讼的案件，不

宜实行举证责任倒置，原因在于，检察机关工作人员

往往具有专业的职业素质与深厚的理论素养，举证能

力往往强于被告方，故在此情况下，仍应实行“谁主张，

谁举证”的传统的举证原则 [10]。对于此种观点，笔者

并不赞同，认为应继续实行举证责任倒置原则，即被

告方负有举证的义务，以证明其没有对环境造成侵害。

究其原因，在于环境形势之严峻，更在于环境污染危

害之惊心与难以修复。同时，有助于解决污染企业违

法成本低、守法成本高的难题，以对污染企业形成威慑。
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